



Analizzare la programmazione sociale 
come strumento di governo attraverso 
la selezione di leverage variables
Il presente volume è basato su un lavoro di ricerca promosso dalla 
Camera del lavoro di Milano, al fine di analizzare il funzionamento 
e gli esiti dell’attività di programmazione delle politiche di welfare 
condotte sui territori della provincia di Milano.
Questo lavoro di ricerca ha avuto la caratteristica peculiare di 
beneficiare di una doppia visuale: quella dei ricercatori accademi-
ci chiamati a dare il loro contributo metodologico e teorico e quel-
la degli stessi sindacalisti coinvolti nell’indagine in forza della loro 
esperienza di interlocuzione con le amministrazioni pubbliche della 
provincia, sui temi delle politiche sociali. La compresenza di questi 
due diversi saperi ha arricchito il lavoro di ricerca in tutte le sue fasi: 
dalla selezione dell’ipotesi di ricerca e delle principali domande che 
abbiamo presentato nell’Introduzione (nel PAR. .) alla scelta dei 
due principali metodi di raccolta dati (l’intervista semistrutturata e 
l’analisi testuale dei Piani). Insieme abbiamo scelto le questioni da 
mettere a fuoco e la definizione degli interrogativi specifici e degli 
interlocutori a cui sottoporli, discutendo di ogni passaggio dall’anali-
si dei dati emersi all’interpretazione da offrirne e all’apprendimento 
da trarne in termini di azione futura. Questa modalità di condurre la 
ricerca si è avvalsa delle riflessioni che si sono sviluppate negli ultimi 
anni sulla ricerca collaborativa, che si nutre di un dialogo continuo 
con la propria committenza, e si assume la responsabilità pubblica 
delle analisi che offre (Burawoy, ). 
Le riflessioni accademiche sul rapporto fra ricerca sociale e at-
tori delle politiche pubbliche hanno sviluppato alcune indicazio-
ni di metodo che abbiamo cercato di seguire. In primo luogo non 
abbiamo avuto l’ambizione di produrre generalizzazioni, ma ben 
più modeste indicazioni plausibili, basate su pochi casi, situati in 
un’unica area metropolitana, ma capaci di entrare direttamente in 
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dialogo con quanti hanno responsabilità di governo e program-
mazione (Lindblom, , cap. ). In questo senso le indicazioni 
della letteratura segnalano l’importanza di includere delle variabili 
manipolabili da chi ha responsabilità di governo del welfare locale: 
variabili su cui essi possano esercitare alcune scelte, che possano 
usare come leve. Sono variabili che permettono a un policy maker di 
scoprire delle “componenti mancanti”, in altri termini dei meccani-
smi trascurati su cui i programmatori possono intervenire diretta-
mente, esercitare il loro potere di scelta e costruzione di consenso, e 
che una volta introdotti rendono l’attività di governo più “gestibile” 
(McLellan, ). Molti aspetti che abbiamo posto al cuore del no-
stro disegno di ricerca riguardano proprio questo genere di varia-
bili spesso ignorate dai programmatori, ma di cui nell’Introduzione 
abbiamo giustificato la rilevanza anche grazie a un approccio non 
settoriale alla programmazione e alle politiche pubbliche. Approccio 
che ci ha permesso di fare tesoro non solo di risultati di ricerca 
precedenti sulle politiche sociali, ma anche dei risultati cumulativi 
sui meccanismi della nuova programmazione in materia di sviluppo 
economico locale. Le variabili che abbiamo selezionato sono quel-
le che nell’analisi delle politiche pubbliche sono chiamate leverage 
variables: sono variabili rilevanti perché sono manipolabili ed em-
piricamente possono rendere le situazioni più facilmente gestibili 
(George, Bennett, , pp. -). 
Tutto ciò ha alcune ulteriori implicazioni metodologiche a cui 
abbiamo cercato di attenerci e che giustificano il modo con cui ab-
biamo formulato il questionario e il rapporto fra concetti, la loro 
operazionalizzazione, le domande e variabili pertinenti: 
 – abbiamo cercato di non definire le variabili a un livello troppo 
alto di astrazione;
 – abbiamo evitato una certa parsimonia nella individuazione delle 
dimensioni conoscitive, per avere a disposizione il numero più am-
pio possibile di variabili che potessero essere di interesse descrittivo 
per gli attori della programmazione;
 – abbiamo cercato di ottenere informazioni precise sulle condizio-
ni nelle quali sono state adottate alcune scelte di programmazione 
(nel linguaggio della ricerca sociale: sulle condizioni in cui alcune 
variabili hanno assunto precisi valori), perché per gli attori politici 
ciò che è rilevante non è solo capire cosa è stato fatto e con quali esiti, 




 – abbiamo cercato di avere tutte le informazioni per poter svilup-
pare sia descrizioni (poi riprese nei CAPP. -), sia un’interpretazione 
di fondo (che qui abbiamo presentato nel CAP. ) e che potesse a sua 
volta essere spiegata attraverso causalità multiple; quello che John 
Stuart Mill () chiama “equifinalità”: il fatto che diversi percorsi 
causali possono condurre allo stesso risultato. 
Come detto nell’Introduzione, l’oggetto di questa indagine è la 
programmazione sociale svolta nei territori, in virtù degli strumen-
ti partecipativi che le leggi nazionali e regionali prevedono per i 
Comuni. Si tratta di un oggetto poliedrico, poiché chiama in causa 
diversi livelli e dimensioni di analisi: non solo quella delle politiche 
attivate dai Comuni, ma anche il quadro regolativo e di suppor-
to definito dalla Regione, il piano delle risorse erogate dal gover-
no centrale, così come le forme di coordinamento e organizzazio-
ne poste in essere dai soggetti non pubblici chiamati in causa dalla 
programmazione sociale locale: Terzo settore, sindacato, associazio-
nismo, fondazioni bancarie, imprese profit. Non essendo possibile 
prendere in esame specificamente ognuna di queste dimensioni, si 
è scelto di mettere sotto indagine un particolare oggetto che potes-
se mostrare una ricaduta pratica dell’intreccio di ognuna di esse: 
il Piano di zona. Quello del Piano di zona è, come noto, uno stru-
mento attraverso cui si pianifica solo una parte limitata dei servizi 
che hanno una ricaduta sociale sul territorio. Non esaurisce quindi 
in sé le politiche sociali di un’amministrazione comunale. Anche in 
questa limitatezza, tuttavia, essa mette in luce quali siano le capacità 
programmatorie che i territori esprimono. Essendo uno strumento 
che si presta a estendersi o contrarsi a seconda della volontà poli-
tica del programmatore, esso permette di esplorare la capacità di 
cooperazione fra diversi Comuni dello stesso territorio e le tensioni 
fra condivisione a livello di zona e mantenimento di prerogative e 
specificità a livello comunale. 
Come per ogni strumento di governo, esso non “rispecchia” la 
capacità programmatoria, perché essa non dipende solo dalle com-
petenze e dall’esperienza delle singole amministrazioni, bensì viene 
influenzata dallo strumento, per i suoi limiti propri, la sua cornice 
regolativa e le risorse che su di esso sono convogliate (Lascoumes, Le 
Galès, a). Per questo motivo i Piani di zona sono un oggetto che 
rivela molto delle opportunità e delle fatiche della programmazione 
locale del welfare. Si è presa in considerazione in particolare l’espe-
rienza della terza triennalità di pianificazione zonale, quella relativa 
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agli anni -, in tutti gli ambiti distrettuali del territorio provin-
ciale milanese (cfr. TAB. .).
È una selezione dei casi che non permette alcuna inferenza. Ab-
biamo trattato i tredici casi a nostra disposizione sulla base di un 
disegno di ricerca finalizzato non tanto a testare una teoria ma di 
tipo euristico, ovverosia finalizzato a ricavare nuove variabili, ipo-
tesi, meccanismi causali, e percorsi causali (Beach, Pedersen, ). 
Dell’oggetto “Piano di zona” si è deciso di prendere in esame 
più elementi. Il documento di Piano stesso, in questo senso, è sta-
to solo uno tra gli oggetti di indagine. Esso è stato integrato me-
diante altri dati emersi dalle indagini e dalle interviste sottoposte ai 
responsabili degli uffici di Piano dei Comuni capofila. Le informa-
zioni integrative attengono a dati strutturali di contesto (composi-
zione socio-demografica, esperienza amministrativa dei Comuni in 
materia sociale ed esperienza di coinvolgimento politico del Terzo 
Settore locale), forma di governance e processo di partecipazione, 
servizi esistenti e integrazione tra di essi, tipo di relazione tra le unità 
d’offerta e gli utenti nei diversi servizi. 
Il questionario è stato ideato con l’intento di ricostruire la vi-
cenda della programmazione sociale in ogni ambito, in una dop-
pia chiave: da una parte esaminando gli elementi più strettamente 
attinenti alle politiche adottate dalle amministrazioni comunali in 
occasione del Piano di zona - e all’impostazione data alla 
governance del Piano stesso, dall’altra con gli elementi che riguar-
dano il contesto politico e sociale locale: composizione politica 
delle giunte, principali forze sociali e sindacali presenti sul terri-
torio, precedenti esperienze di coprogettazione di ambito. Come 
abbiamo visto nel PAR. ., l’indagine empirica è stata volta a 
esplorare degli indicatori di capacità programmatoria, osservando 
il grado di condivisione della spesa fra le diverse amministrazioni, 
l’orizzonte temporale degli obiettivi dei servizi e degli interventi, 
la stabilità della cooperazione fra gli attori e le scelte relative alla 
forma organizzativa a supporto dell’azione collettiva, il ruolo della 
leadership politica locale, il grado di attenzione al monitoraggio, 
l’uso esplicito di dispositivi di incentivazione e premialità, l’orga-
nizzazione della partecipazione dei differenti attori coinvolti, l’in-
tegrazione fra diversi servizi e interventi all’insegna della presa in 
carico unitaria della persona, e il grado di investimento in quelli 




Vediamo più nello specifico come è stato articolato il questionario.
La prima parte del questionario ha riguardato il contesto sociale ed 
economico del territorio. Queste informazioni non ci interessavano 
per conoscere i territori di cui abbiamo studiato la programmazio-
ne sociale. Ciò che ci interessava capire era se gli Uffici di Piano 
avessero a disposizione queste informazioni di base rilevanti per la 
programmazione delle politiche sociali e socio-sanitarie, e se questi 
dati fossero geo-referenziati ovverosia capaci di caratterizzare le dif-
ferenze interne al territorio. 
. Dati strutturali di contesto sociale ed economico del territorio:
 – numerosità della popolazione di ciascun Comune dell’ambito; 
 – caratteristiche prevalenti del tessuto economico della zona; 
 – caratteristiche sociali ed economiche dell’area, ricavate utilizzan-
do i dati del censimento;
 – indici di “invecchiamento”; 
 – indici di fragilità familiare;
 – indici sulla condizione abitativa; 
 – numero di immigrati sul totale della popolazione; 
 – indici del mercato del lavoro; 
 – indici “risorse culturali”.
.  Dinamiche sociali e politiche: 
 – collocazione politica della giunta (centro-sinistra, centro-destra, 
civica) nei diversi Comuni dell’ambito; 
 – esperienze “distrettuali” a cui hanno preso parte in precedenza 
le amministrazioni dell’ambito; 
 – numero di iscritti delle organizzazioni sindacali e tipi di rapporti 
esistenti tra esse (unitari, competitivi, conflittuali); 
 – presenza di organizzazioni datoriali sul territorio, in termini di 
radicamento, visibilità, forme di coordinamento; 
 – presenza di associazioni e/o cooperative sul territorio, in termini 
di radicamento, coordinamento, leadership;
 – attivismo nel campo sociale da parte delle associazioni religiose 
della zona (Caritas, Pastorale del lavoro, ONLUS ecc.), in termini di 
radicamento, repertori di azione, coordinamento.
Nella seconda parte del questionario si è indagata la governance del 
Piano di zona, esaminando le seguenti caratteristiche.
. Forme di associazione tra i Comuni dell’ambito:
 – responsabilità e prerogative del Comune capofila; 
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 – funzioni svolte dall’Assemblea dei sindaci;
 – tavoli tecnici e di consultazione o altre forme associative previste. 
. Bilancio e risorse economiche: 
 – fonti di finanziamento per la progettazione e l’attuazione del Pia-
no di zona;
 – quota delle risorse comunali destinata al comparto sociale; 
 – quota delle risorse del comparto sociale investite dai Comuni nel 
Piano di zona. 
Nella terza parte del questionario si sono prese in esame le caratte-
ristiche del processo programmatorio, sia negli aspetti regolativi del 
confronto con le parti sociali (Terzo settore e sindacati) sia nel pro-
cesso di conoscenza necessario per la costruzione del Piano.
.  Il processo partecipativo:
 – numero di incontri assembleari svolti nel processo di formazione 
e implementazione del Piano di zona;
 – tipo di strutture pubbliche utilizzate per svolgere riunioni e/o 
assemblee informative inerenti il Piano;
 – numero di strutture, associazioni e organizzazioni coinvolte nel 
processo;
 – tipo di rapporto instaurato con la ASL nel processo di formazione 
e implementazione del Piano;
 – criteri di accessibilità, forme di rappresentanza, regole organiz-
zative e poteri dei tavoli del Terzo settore attivati per il Piano;
 – tipo di confronto attivato con le organizzazioni sindacali; 
 – strumenti previsti per informare la cittadinanza riguardo gli atti 
del Piano di zona.
.  Il processo di conoscenza: 
 – strutture, associazioni e organizzazioni coinvolte nel processo di 
analisi e conoscenza dei bisogni del territorio;
 – momenti di confronto (incontri assembleari, riunioni) nel corso 
del processo;
 – tempo dedicato al processo;
 – secondo quale grado di dettaglio viene effettuata l’analisi del 
contesto;
 – fonti informative vengono utilizzate per l’analisi; 
 – attori esterni coinvolti nel processo (consulenti, agenzie, studi 
professionali ecc.) e forme del loro coinvolgimento;




 – modi di definizione delle priorità di intervento.
.  Il processo di valutazione, formazione e riflessione:
 – persone coinvolte nel processo di valutazione, formazione e ri-
flessione riguardo il Piano di zona;
 – modalità di organizzazione delle attività di formazione (per chi è 
prevista, per quanto tempo, da parte di chi viene effettuata);
 – modalità di organizzazione delle attività di valutazione (in itine-
re, ex post, partecipata, esternalizzata);
 – modalità di organizzazione dei momenti di riflessione organizzati 
per il Piano di zona.
Le ultime sezioni del questionario sono relative invece alle politiche 
adottate nel Piano di zona. 
Si sono in primo luogo prese in considerazione le forme di rela-
zione con gli utenti e con le unità d’offerta e in particolare.
.  L’accesso e la presa in carico:
 – uniformità o difformità dei requisiti richiesti per accedere alla 
rete dei servizi nelle diverse aree (Area anziani, Area minori e fami-
glie, Area persone con disabilità, Area dei servizi per il lavoro, Area 
disagio adulti);
 – soglie ISEE per la compartecipazione alla spesa dei servizi;
 – presenza e forme di articolazione e di attribuzione di responsabi-
lità per il Piano assistenza individuale (PAI);
 – forme di compartecipazione degli utenti alla spesa nelle diverse 
aree della rete delle unità d’offerta;
 – tipo di rapporto esistente tra il segretariato sociale e le ASL;
 – forme di coinvolgimento di altri soggetti non comunali nel segre-
tariato sociale (per esempio sportelli di associazioni, sindacati, non 
profit, parrocchie ecc.);
 – risorse investite nel coordinamento della rete dei servizi e moda-
lità di regolazione del coinvolgimento dei punti della rete;
.  L’accreditamento delle unità d’offerta:
 – servizi accreditati e servizi a bando;
 – eventuali criteri di accreditamento aggiuntivi rispetto a quelli 
previsti dalla normativa regionale (utilizzo dei contratti nazionali, 
vincoli di appartenenza territoriale, vincoli di qualità ecc.).
In secondo luogo si sono indagati i servizi messi in campo dai Comu-
ni e la loro reciproca integrazione, con la seguente articolazione per 
aree di bisogno. 
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. Anziani:
 – risorse investite nei servizi residenziali, domiciliari e nei centri 
diurni;
 – forme di integrazione previste tra i servizi residenziali, domici-
liari e i centri diurni; 
 – risorse investite nel servizio trasporto anziani. Requisiti per po-
ter accedere al servizio;
 – forme di organizzazione del servizio pasti;
 – forme di integrazione tra servizi per anziani e l’area “salute men-
tale”;
 – servizi per le badanti (albo, corsi di formazione).
. Minori e famiglie: 
 – risorse sono investite nelle strutture e servizi: nidi; sostegno 
responsabilità familiari; servizi residenziali, domiciliari e centri 
diurni; 
 – forme di integrazione tra i servizi residenziali, domiciliari e i 
centri diurni;
 – organizzazione di colonie estive;
 – forme di integrazione tra i servizi per minori e famiglie e l’area 
tossicodipendenze;
 – interventi sul tema dell’abbandono scolastico.
. Disabilità: 
 – risorse investite nei servizi residenziali, domiciliari e centri diur-
ni;
 – forme di integrazione tra i servizi residenziali, domiciliari e i 
centri diurni;
 – forma di integrazione tra servizi per i disabili e le politiche atti-
ve del lavoro e tra servizi per i disabili e le politiche abitative;
 – forme di tutela giuridica tramite amministratore di sostegno.
. Servizi per il lavoro: 
 – interventi di politica attiva del lavoro.
. Disagio adulti: 
 – servizi di accoglienza per gli indigenti;
 – eventuali sussidi in forma di assegno e/o buoni nel Piano (o nel 
bilancio comunale) destinati agli indigenti; 
 – forme di collegamento tra i servizi per il “disagio adulti” e l’area 
“salute mentale”;
 – iniziative nei confronti dei gruppi zigani; 
 – interventi nell’ambito dell’area delle dipendenze;
 – servizi e percorsi di reinserimento a favore degli ex detenuti.
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. APPENDICE METODOLOGICA
. Integrazione tra servizi: 
 – forme di armonizzazione dei criteri e delle modalità di accesso 
ai vari servizi;
 – forme di coordinamento previste con le ASL e i Comuni;
 – forme di integrazione tra i servizi previsti dal Piano di zona e le 
altre politiche (abitative, sanitarie, formative e del lavoro).
La fase di intervista e di raccolta dati ha messo in luce una generale 
buona collaborazione (undici casi su tredici) da parte dei soggetti 
delle amministrazioni comunali, cioè i responsabili degli Uffici di 
Piano o altri operatori da essi delegati, nel fornire informazioni, tran-
ne in due casi che, significativamente, sono risultati spesso anche 
quelli con forme di programmazione partecipata più deboli. In cin-
que casi su tredici abbiamo trovato un’ampia disponibilità da parte 
degli intervistati. 
TABELLA . 
Interviste Uffici di Piano
Ambito 
territo-
riale Comune capofila Persona intervistata
ASL Milano 
 Garbagnate Milanese Responsabile UDP e un membro dello staff UDP
 Rho Responsabile UDP
 Corsico Responsabile UDP
ASL Milano 
 Paullo Responsabile UDP
 San Donato Milanese Responsabile UDP
 Pioltello Membro dello staff UDP
 Cernusco sul Naviglio Responsabile UDP
 Melzo Responsabile UDP
 Pieve Emanuele Membro dello staff UDP
 Rozzano Responsabile UDP
 Trezzo sull’Adda Responsabile UDP
ASL Milano 
 Sesto San Giovanni Responsabile UDP e un membro dello staff UDP
 Cinisello Balsamo Responsabile UDP
Legenda: UDP = Ufficio di Piano.
Fonte: nostra elaborazione. 
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Il lavoro di ricerca si è svolto nel corso di un anno, il , du-
rante il quale il gruppo di lavoro ha dapprima costruito il disegno di 
ricerca, attraverso una disamina delle principali questioni nodali che 
caratterizzavano la qualità di un processo programmatoria e dei suoi 
prodotti. In seguito abbiamo costruito un questionario attraverso il 
quale condurre le interviste strutturate per i responsabili degli Uffici 
di Piano. 
Oltre agli Uffici di Piano abbiamo intervistato i coordinatori 
della CGIL della Zona Est Lambrate-Gorgonzola, della Zona Nord-
Sesto, della Zona Ovest e della Zona Sud.
Durante la raccolta dei documenti e delle interviste, abbiamo 
potuto recuperare informazioni aggiuntive sui diversi ambiti distret-
tuali, tramite i delegati del sindacato che avevano lavorato nei rispet-
tivi ambiti. Il punto di vista di sindacalisti e dirigenti degli Uffici di 
Piano ci ha permesso di arricchire molto la nostra griglia di analisi 
relativa al cambiamento nella capacità di governo apportato dall’in-
troduzione di uno strumento formale e regolato di partecipazione 
alla programmazione, e al ruolo dell’azione collettiva nelle politiche 
sociali. Infine abbiamo analizzato in maniera congiunta gli esiti della 
raccolta e abbiamo suddiviso il lavoro di redazione dei diversi rap-
porti di ricerca, poi diventati capitoli del volume. Per quanto riguar-
da invece la parte di interpretazione complessiva delle dinamiche 
emerse nel corso dell’analisi, il gruppo ha svolto un supplemento 
di riflessione, anche sulla base del mutare del contesto economico 
e politico nel quale si trovavano i Comuni italiani, dopo lo scoppio 
della crisi economica del -, le scelte di austerità del governo 
nazionale, e l’aumento della pressione sociale sui servizi sociali.
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